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BGS and NEWSME Comments on Draft DEP MSW Amendment Order 
March 29, 2018 

 
The following highlights the primary comments and concerns the Applicants have regarding the 
draft Department Order issued on March 23.  These comments should be read along with the 
attached  redline  of  the  draft  Order,  which  provides  additional  commentary  on,  and 
recommended changes, to the draft Order. 
 
1. No other practicable alternative for the stranded Maine MSW will be available at the end of 

the very limited time frame suggested in the draft Order.  As established in the Applicants’ 
responses to staff comments:  

 

 ecomaine is full. 

 ecomaine  has  notified  certain  existing  customers  that  effective  April  1  it  has  no 
room for them. 

 MMWAC is full. 

 Fiberight’s licensed capacity is fully contracted for. 

 PERC  has  confirmed  multiple  times  that  its  MSW  processing  capacity  has  been 
reduced by 100,000  tons per year, and  that  it  cannot operate viably at more  than 
210,000 tons per year on a regular basis. 

 Construction of another incinerator is prohibited by Maine’s commercial solid waste 
disposal  facility  ban.    Thus,  there  has  been  no  replacement  for  the  in‐state 
incineration capacity that MERC represented when it closed in 2012.  

 No mixed material processing facility (like Fiberight) could be designed, licensed, and 
constructed in the limited time frame of the draft Order.  MRC has been working on 
its project since 2012, six years ago, and its start date is still uncertain. 

 The Applicants cannot force more recycling; it is beyond their control.  This authority 
resides with the Legislature to mandate recycling. 

 PTW‐NEWSME have entered into agreements to divert substantial amounts of MSW 
tonnage  to  PERC  and CRM  (collectively, well  in  excess  of  100,000  tons),  assuming 
approval  of  the  amendment Order  for  81,800  tons  of  capacity  at  JRL.      But  these 
agreements are coterminous with the term of JRL amendment license.  Thus, if the 
term of the license ends after 1 year, so do these agreements.  
 

Given  the  above  and  all  of  the  evidence  in  the  record  demonstrating  the  Applicants 
consistency  with  the  hierarchy,  the  Applicants  request  that  the  term  of  the  MSW 
amendment  license be until December 31, 2023.   This  is conterminous with any extended 
PERC agreement, and allows sufficient time for both PERC and CRM to achieve a sustainable 
operating status.  Additionally, this allows other solutions to potentially emerge within this 
term. 
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2. Compliance with waste management hierarchy.   
 

In the Department’s analysis of compliance with the hierarchy, the draft Order states: “The 
2013  amendment  license  #S‐020700‐WD‐BC‐A  states  in  Finding  5(B)(3)  on  page  25  that 
“alternative waste management options exist for this MSW that are better aligned with the 
hierarchy.”   What  those  options were was  not  explained  in  the  2013  amendment  order.  
The  paragraph  further  states:  “The  2013  amendment  also  included  requirements  for 
ongoing steps to be taken by JRL to meet the condition of no MSW by March 31, 2018.”  But 
what those ongoing steps were was not explained in the 2013 amendment order. 

 
Moreover,  the  burden  for  identifying  solutions  for MSW diversion  does  not,  and  cannot, 
rest solely on NEWSME (or Casella).  Neither entity generates the MSW; its source is Maine 
residents  and  commercial  entities.    The  solutions  for  MSW  management  need  to  be 
collaborative between the State and industry.  By statute, the Department is responsible for 
preparing and implementing a State Waste Management and Recycling Plan to be updated 
every five years. 

 
In  the context of  the Department’s draft  findings, and  the  inclusion of Condition 6  in  the 
draft Order, it could be interpreted that the staff believes that NEWSME has done nothing 
over  the  past  four  years  to  take  steps  or  pursue  non‐landfill  options  to manage  in‐state 
MSW.    That  is  simply  not  the  case.    NEWSME  has  pursued  numerous  options  and  taken 
many steps, including: 

 
PERC.  In anticipation of the expiration of PERC’s 30‐year disposal contracts, NEWSME staff 
have been working on a regular basis with PERC’s owners since 2014 to assure an adequate 
source of  inbound MSW and a cost‐effective disposal site  for PERC’s residues after March 
31, 2018.   

 
Working with PERC has  involved a considerable amount of NEWSME staff  resources.   The 
result, a PERC‐Casella disposal agreement for post March 31, 2018, which represents by far 
the largest amount of contracted MSW that PERC will be relying on, and far in excess of the 
existing  PERC‐Casella  agreement  that  will  expire  on  March  31.  Clearly,  without  PERC’s 
continued  operation,  a  critically  important  option  for  diversion  of  MSW  from  landfilling 
would be lost.  PERC’s continued operation, with a new and reduced operating regime and 
no long term Power Purchase Agreement at high rates,  is uncharted territory.   DEP Staff’s 
suggested limited term of the draft license does not take this adequately into account. 

 
Fiberight.  Prior to selecting Hampden as the site for this facility, NEWSME staff met several 
times with the MRC to discuss locating that facility at the Juniper Ridge Landfill.  NEWSME 
incurred  consulting  expense  and  allocated  NEWSME  staff  time  to  research  and  prepare 
specific locations at the JRL site where this could occur. 
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In late 2017, Casella’s Pine Tree Waste hauling division executed an agreement with Coastal 
Resources Management  (Fiberight)  to deliver  in‐state commercial MSW in addition to the 
residential MSW that had been contracted with MRC member municipalities.   

 
However,  NEWSME  cannot  utilize  this  facility  to  divert  MSW  from  landfill  disposal  until 
Fiberight is operational.  When that will occur is still uncertain.  DEP Staff’s suggested short 
term of the draft license does not take this into account. 

 
Exeter Agri‐Energy.   NEWSME, Pine Tree Waste, and Casella Organics have been meeting 
with Exeter staff over the last several years to work cooperatively to increase the amount of 
food  waste  being  delivered  to  the  anaerobic  digester,  and  to  provide  a  cost‐effective 
disposal  option  for  de‐packaging  residues.    There  is  a  letter  of  support  from Exeter  Agri‐
Energy in the JRL amendment application describing this cooperative interaction. 

 
NEWSME certainly understood  from  the 2013 amendment order  that  other management 
options for the  in‐state MSW at  issue higher  in the hierarchy should be considered to the 
maximum  extent  practicable.    However,  NEWSME  never  understood  then,  and  does  not 
believe  that  it was  required  then, or now,  to actually develop  (i.e.,  permit,  construct  and 
operate) non‐landfill options that were not then, or are not now, in existence.   Nothing in 
the hierarchy  rules  requires  those project development obligations  to be assumed by  the 
applicant. 

 
Nevertheless,  given  the  high  degree  of  uncertainty  regarding  the  management  of  MSW 
post‐March 31, 2018, the high degree of uncertainty about which non‐landfill options would 
be ready to accept MSW on April 1, 2018, and the recognized need to be able to serve its 
customers  that  generated MSW, NEWSME  did  research  and  evaluate  another  new MSW 
management alternative: a mixed material process facility that would process and remove 
recyclables from trash that had already been subject to Zero‐Sort (single‐stream) recycling.  

 
NEWSME  looked at siting an MSW mixed material process  facility on or near  the  JRL site.  
Over a period of approximately 8 months, NEWSME considered several design variations of 
a  200,000  tpy  facility.    The  final  design  concept was  to  separate mixed  recyclables  from 
200,000  tons  of  MSW  received  at  or  near  the  JRL  site  through  two  60  ton  per  hour 
processing  lines.   Approximately 25% of  the MSW would be  separated as  recyclables and 
loaded into compacting trailers for delivery to Casella’s Zero‐Sort Facility in Lewiston, Maine 
for  final  separation.    Approximately  75%  of  the  MSW  would  be  landfilled.    Since  China 
Sword entered the equation, the percentage removal of recyclables could be lower than the 
25% modelled for the above project concept. 

 
NEWSME decided not to move forward with this project as it was not economical.   

 
The DEP staff was aware that NEWSME was exploring this option because it was discussed 
in  a  meeting  that  occurred  in  July  2017.    NEWSME  inquired  whether  a  mixed  material 
processing facility that did not produce an energy fuel would be required to meet the no‐
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less‐than  50%  recycling  requirement  in  statute.    Since  this  facility  would  be  processing 
discarded  MSW  that  had  already  been  subject  to  generator‐separated  recyclables  (e.g., 
Casella’s Zero‐Sort), achieving 50% recycling on the remaining trash would be impossible. 

 
3. The draft Order appears to limit consideration regarding the Westbrook transfer station to 

MSW received from former Maine Energy municipalities under long‐term contracts.  But all 
residential and commercial Maine MSW received at the Westbrook transfer station must be 
provided for at another end destination in Maine.  There were many commercial customers 
with significant volumes of commercial MSW that used MERC and this commercial volume 
was included as part of the original 81,800 tons approved in the 2013 license. NEWSME has 
an obligation to serve these commercial customers as well. 

 
4. The draft Order fails to provide for the management of all of the Maine MSW received at 

the Westbrook transfer station, ignoring the requirements of the Department’s own license 
for this facility: 
 

S‐022074‐WH‐G‐M (minor revision increasing the size of the Westbrook transfer station 
building)  4  SEP  12,  6.  Description  of  Proposed  Facility  Modifications,  A.  Solid  Waste 
Transfer Building:    “…  Incoming  loads of MSW, CDD, and Zero‐Sort  recyclables will  be 
deposited on the tipping floor and will be divided by waste type. Each waste type will be 
loaded into a transfer trailer staged in the trailer bay, and once full, the transfer trailers 
will be tightly tarped and parked in the paved transfer trailer parking area for transport 
to a disposal facility or to an off‐site processing facility.  … The facility will not allow any 
burning  or  disposal  of materials  on  site.  …  The  storage  of  all  waste materials will  be 
within the confines of the solid waste transfer building or  in the loaded, tightly tarped 
trailers parked on the paved trailer parking area. Loaded trailers will be removed within 
72 hours of being filled.” 

 
5. Use of MSW in the JRL closure has been precluded by the draft Order’s short license term; 

the closure of JRL will not begin until the expiration of the approval.  The DEP staff initiated 
consideration  of  this  topic  at  the  first  pre‐application  meeting:    DEP  staff  asked  the 
Applicants  for  technical  and  operational  reasons  for  continued  disposal  of  non‐bypassed 
MSW  at  JRL.    At  the  Department’s  request,  the  Applicants  provided  information  on  this 
topic in the initial application, in the December 14, 2017 Supplement, and in the March 1, 
2018 Applicants’ response to staff comments. 
 

6. Service  providers  and  customers  involved  in  the  management  of  MSW  require  and  are 
entitled to some reasonable degree of predictability and certainty in the arrangements and 
expectations of how those services will be provided.  The limited one‐year extension period, 
with  the  possibility  of  another  6‐month  extension,  simply  perpetuates  the  considerable 
uncertainty,  with  the  attendant  distraction  and  diversion  of  resources,  that  the  service 
providers  have  been  struggling  with  over  the  last  several  years.    Rather  than  helping 
Maine’s  solid  waste  management  system  to  function  efficiently  and  productively,  the 
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extremely limited time frame that has been proposed in the draft Order means that no one 
can plan beyond one year. 

 
7. The draft Order does not provide for the use of MSW in the phased closure of the current 

licensed  capacity  over  the  entire  closure  anticipated.    MSW  is  a  suitable,  reliable,  and 
available solid waste  for bringing  the site  to  final waste grades prior  to  installation of  the 
closure cap.   Contaminated soil, while suitable,  is not necessarily available on a consistent 
basis when required.   Front‐end‐process‐residue (FEPR) from PERC is very suitable for this 
purpose, but, as explained by the PERC plant manager at a recent briefing at the Legislature 
(at which  the DEP staff was present), PERC no  longer produces an appreciable amount of 
FEPR; most of this material is now combusted in the boiler.  PERC ash would be a suitable 
closure waste material, but its use is dedicated to treatment plant sludge odor control and 
daily cover in the active face of the landfill. 

 
Without the use of MSW to achieve final grades in the phased JRL closure, virgin soil may be 
used.    This  would  be  at  a  higher  cost,  would  consume  a  natural  resource,  and  would 
consume vital landfill disposal capacity. 
 
The Applicant has demonstrated, and the Department agrees, that the use of MSW during 
final filling, grading, and phased final landfill closure is advantageous to landfill operations.  
During the five‐year extension, the Department will have the opportunity to review this use 
in at  least two planned capping events to further evaluate  its effectiveness. Based on this 
review, the Department technical staff may consider whether the use of non‐bypass in‐state 
MSW could continue to be used for closure operations. 
 

8. The  draft  Order  notes  that  the  amount  of  non‐bypassed  in‐state  MSW  disposed  at  JRL 
increased  over  the  three‐year  period  (2014,  2015,  2016)  reported  in  the  facility’s  annual 
report.    First,  it  should  be  noted  that  the  annual  license  limit  of  81,800  tons  was  never 
reached.  Second, 2014 was a partial year; disposal of this MSW did not begin until March 
2014.    Third, more  of  this  in‐state MSW was  delivered  temporarily  in  2014  and  2015  to 
other  landfills, which  are  not  always  available.    Although  this  represented diversion  from 
disposal at JRL, it does not constitute any benefit to the hierarchy, as other landfills are on 
the same level of the hierarchy as JRL. 

 
9. The applicants propose that Conclusion 8 be modified as follows: 

 
The  applicant  has  demonstrated  that  considerable  uncertainty  exists  in  the municipal 
solid waste  landscape  in Maine and will  likely continue  for a number of  years.    These 
uncertainties  include, but are not  limited  to:    the wholesale price of electricity, which 
affects the revenues of MSW incinerators that generate and sell power; internationally 
evolving recycling quality control standards that may affect recycling processing facility 
operations,  marketing  of  recyclables,  and  the  cost  of  recycling  to  municipalities  and 
businesses; the start‐up schedule of new MSW processing facilities (i.e., Fiberight) and 
the sustainability of a new operating regime at PERC. This warrants an extension of up 
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to  81,800  tons  per  year  of  non‐bypass,  in‐state  MSW  at  JRL  and  the  Department 
concludes that an extension of up to 81,800 tons per year of non‐bypass, in‐state MSW 
at JRL until December 31, 2023 is reasonable and consistent with the hierarchy.  
 

During  the  five‐year extension  (until December 31, 2023), BGS and NEWSME will  continue  to 
work with facilities in Maine that provide non‐landfill management of MSW, including, but not 
limited  to,  PERC,  Fiberight,  the MRC,  and  Exeter  Agri‐Energy  to  determine  if  there  are  cost‐
effective measures  that could be  implemented that would  reduce or eliminate  the continued 
need  for non‐bypass MSW disposal  at  JRL.   NEWSME will  summarize  those efforts  in  the  JRL 
annual report. 
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